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Resumo: A pesquisa internacional, de modo geral, registra uma
variedade de estratégias de inovacao dos paises, tais como a
Alemanha e os Estados Unidos, em razdo das caracteristicas das
relacdes e da estrutura produtiva que marcam os sistemas de ino-
vacao, das imposicdes dos quadros institucionais, e das conjuntu-
ras das lutas e aliancas de atores na defesa de seus interesses. Este
artigo discute essa conjectura, analisando centralmente as mu-
dancas na politica de inovac¢do brasileira em resposta ao impasse
do processo de desenvolvimento que se deflagra em meados dos
anos 2010 no Pais. Os dados foram obtidos em diferentes normas
legais, bases estatisticas oficiais do Pais em consulta a rankings
internacionais, acompanhando o desempenho ao longo dos anos
2010. A passagem de uma politica orientada as intera¢des para
outra, com acento em reducdo de custos, relaciona-se, pois, tanto
com os tracos tendenciais de fortalecimento de setores conven-
cionais quanto com um jogo de posi¢cdes em defesa de interesses
entre ganhadores e perdedores na crise.

1 Os autores agradecem o suporte do CNPq e a interlocugdo com os integrantes do Grupo de Estudos da Inovagdo (GEI-CNPq).
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Abstract: The international research has recorded several
innovation strategies of countries, as a result of constraints
exerted by the characteristics of relationships and the productive
structure that mark innovation systems, by the impositions of
institutional frameworks, and by the conjunctures of struggles and
alliances between actors in defense of their interests. The article
discusses this conjecture, analyzing mainly the changes in Brazilian
innovation policy in response to the impasse of the development
process that started in the mid-2010s in the country. The data were
obtained from different legal norms and official statistical bases
in the country, in addition to consulting international rankings,
following performance throughout the 2010s. The transition from
a policy oriented towards interactions to another with an emphasis
on cost reduction is therefore related both to the tendential traits
of strengthening conventional sectors and to a game of positions
in defense of interests between winners and losers in the crisis.
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Resumen: Investigaciones internacionales registran una variedad
de estrategias de innovacion de los paises, como resultado de las
caracteristicas de las relaciones y la estructura productiva que
marcan los sistemas de innovacién, de las imposiciones de marcos
institucionales, y de las coyunturas de luchas y alianzas de actores
en defensa de sus intereses. El articulo discute esta conjetura,
analizando centralmente los cambios en la politica de innovacion
brasilefia en respuesta al estancamiento del proceso de desarrollo
que se desaté amediados de ladécadade 2010 en el pais. Los datos
se obtuvieron de diferentes normas legales y bases estadisticas
oficiales del pais, ademas de consultar rankings internacionales,
siguiendo lo desempefio a lo largo de la década de 2010. El paso

Sociedade e Cultura. 2023, v.26:e74361 @@



Sociedade e Cultura | ISSN: 1980-8194 DOI: 105216/sec.v26.74361

de una politica orientada a las interacciones a otra con énfasis en
la reduccion de costos se relaciona entonces tanto con los rasgos
tendenciales de fortalecimiento de los sectores convencionales
como con un juego de posiciones en defensa de intereses entre
ganadores y perdedores en la crisis.

Palabras clave: innovacion; crisis econdmica; estrategia de
desarrollo; Brasil. Sociologia.
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Introducao

Um conjunto de paises, com grandes e com pequenas econo-
mias, respondeu a grave crise financeira e econdmica de 2008 com
“inovacdes” em biotecnologia, em nanotecnologia e em tecnologias
digitais, com destaque para a inteligéncia artificial (FAGERBERG,
2016; RIAIN, 2016; VISSER, 2019). No presente, o sistema de trocas
internacionais avanca uma quarta revolucdo industrial, ao mesmo
tempo em que se depara com a eclosao de um conjunto de urgéncias
decorrentes da crise sanitaria e da mudanca climatica, exigindo solu-
¢des do conhecimento cientifico e tecnolégico (KENNEY et al., 2021).
Outro conjunto de paises, com estruturas produtivas e econdmicas
e com quadros politico-institucionais diversos entre si, entre eles o
Brasil, tem reagido mais defensivamente as imposi¢cdes do mundo
atual, retraindo suas politicas e gastos publicos (ARBIX; MIRANDA,
2017; BREMER; MCDANIEL, 2020; DONATIELLO; RAMELLA, 2017).
Isso nos instiga a saber: O que acontece com a politica de inova¢éo
diante desses impasses do processo de desenvolvimento?

Uma literatura recente tem explorado diversos aspectos do
qgue ocorre com o desempenho de diferentes atores da inovacgao
(empresariais, académicos, governamentais, entre outros) em
face de situacdes de crises econdmicas, politicas e ecoldgicas, su-
gerindo formulacdes de interesse para a discussdao do problema
no caso do Brasil (BONACCORSI, 2016; BURRONI; SCALISE, 2017;
DONATIELLO; RAMELLA, 2017; FAGERBERG, 2016; REGALIA; REGINI,
2018; RIAIN, 2016). A pesquisa, de modo geral, tem registrado, re-
sumidamente, uma variedade de estratégias de inovacao (ativas e
defensivas, top down e bottom up), em decorréncia de condiciona-
mentos exercidos pelas caracteristicas das relacdes e da estrutura
produtiva que marcam os sistemas de inovacdo (nivel tecnolégico
e qualificacao, distribuicdo entre grandes e pequenas empresas),
pelas imposi¢Bes dos quadros institucionais dos paises (formas de
coordenacdo entre atores e politicas, e graus de dependéncia do
Estado) e pelas conjunturas das lutas e aliangas de atores na de-
fesa dos seus interesses (praticas tradicionais, acdes inovadoras).
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O Brasil sofre, recentemente, uma mudanca significativa na
sua politica de inovacdo, em resposta ao impasse do processo de
desenvolvimento. Na primeira metade da década de 2010, essa
politica esteve orientada para a aproximacao entre componentes
do sistema de inova¢ao, mediante o financiamento publico de
setores produtivos e tipos de atividades de inovacdo que eram
selecionados segundo suas potenciais contribuicdes ao desenvol-
vimento sustentavel e social, ainda que, como lembram Sturgeon
et al. (2013), os retornos empresariais estivessem abaixo do espe-
rado. Na segunda metade dos anos 2010, a politica passa a orien-
tar-se para a desregulamentacdo de atividades combinada com
estagnacdo do investimento publico em inovacdao (NEGRI, 2017),
escolhendo temas de interesse conforme sua esperada contribui-
¢cdo para a competitividade econémica, e privilegiando suportes a
segmentos empresariais escolhidos.

Em meados da década de 2010, a crise econdmica chega ao Pais
com suas severas consequéncias sociais: o Produto Interno Bruto
(PIB) despenca, o desemprego dispara e os salarios estancam. A
taxa média de crescimento anual do PIB foi de 3,38%, no periodo
entre 2010 e 2014; essa taxa sofre grave retracdao para -0,46%, no
periodo entre 2015 e 2019 (WORLD BANK, 2021). Isso se reflete na
desocupacdo, cuja taxa de 7,9%, no primeiro trimestre de 2012,
reduziu-se para 7,1%, no primeiro trimestre de 2014, elevando-se
para 12,2%, no primeiro trimestre de 2020 (IBGE, 2021). Em parale-
lo, uma crise politica conduz a uma ruptura governamental (impea-
chment da Presidente da Republica) que leva a adocao de medidas
de austeridade fiscal, ensejando uma nova ancora fiscal (Emenda
Constitucional 95/2016) e mudancas na legislacdo trabalhista
(BRASIL, 2016, 2017) que favorecem a informaliza¢do do trabalho e
que dificultam a organizacdo sindical (Lei 13.467/2017). Em 2020, o
quadro agrava-se com a crise sanitaria e a aceleracdo da pobreza.

A inflexdo da politica de inovagao redireciona o foco da
competitividade, mais para a reducdo de custos de producgao
e transacdo do que para o upgrading econémico e social, des-
locando encargos para contingentes de trabalhadores e para
pequenos empresarios mais proximos de areas de base cienti-
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fica e tecnolégica, entre outros atores do sistema de inovacgao.
Isso ocorre em meio a tendéncia de fortalecimento de setores
exportadores de commodities primarias e de desindustrializa-
¢ao (STURGEON et al., 2013), em uma economia com as marcas
do dominio tecnolégico das grandes empresas - em especial de
capital estrangeiro - e da informalidade que limita as chances
de organiza¢ao dos interesses dos trabalhadores (SCHNEIDER;
REYNOLDS, 2019). Quanto ao setor académico, ha uma robusta
formacdo de pesquisadores pos-graduados em todas as areas
de conhecimento, com o suporte publico, mas a educacao supe-
rior € ainda bastante restrita e as interacdes com o setor produ-
tivo tém sido relativamente pouco importantes (MAZZUCATO;
PENNA, 2016; SCHWARTZMAN, 2022). A tal formacgdo produtiva,
corresponde um quadro de baixo grau de cooperac¢ao entre os
atores da inovacdo, com escassa representacao social e alta
dependéncia de financiamento publico, sendo ainda recente a
constituicdo de pequenas empresas de base tecnoldgica.

A proposta deste artigo é discutir esses argumentos, analisan-
do centralmente as mudancas recentes na politica de inovacdo em
resposta ao impasse do processo de desenvolvimento no Pais em
meados dos anos 2010.

Tal discussao contribui ao esbocar uma interpretacao sobre os
tipos de atores que se beneficiam (como setores agricolas, extrati-
vista mineral, comerciais e industriais convencionais) e os que tém
seus interesses prejudicados com essas mudancas (contingentes de
trabalhadores, pequenos empresarios de base tecnoldgica, setores
académicos e pesquisadores), ao mesmo tempo que tenta comple-
mentar uma producdo cientifica recente com diagndsticos sobre a
ineficacia de modelos institucionais (SCHNEIDER; REYNOLDS, 2019;
STURGEON et al., 2013) e sobre a retra¢do dos investimentos com
a desestruturacdo da politica de inovacao (ARBIX; MIRANDA, 2017,
NEGRI, 2017). A passagem de uma politica orientada as intera¢des
para outra, com acento em reducao de custos, relaciona-se, pois,
tanto com os tracos tendenciais da estrutura produtiva e regula-
toria de fortalecimento de setores convencionais quanto com um
jogo de posi¢cdes em defesa do que se consideram interesses entre
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ganhadores e perdedores diante da situacdo de crise. Esse aspecto
tem sido pouco explorado na literatura.

A pesquisa empirica nutre-se de dados secundarios gerados
a partir de fontes diversas, como textos legais, relatérios oficiais
e bancos de dados estatisticos disponibilizados pelos ministérios,
universidades e institutos de pesquisa. Foram consultadas ainda
bases internacionais que registram indicadores de desempenho
em inovacao dos paises (citadas oportunamente no texto). Para
caracterizar os impasses recentes do desenvolvimento no Pafs,
acompanharam-se ao longo dos anos 2010 alguns indicadores,
tais como os vinculos de emprego formal entre setores da eco-
nomia, os produtos importados e exportados, as solicitacdes de
patentes de registro, as empresas em atividades de inovacdo e
os dispéndios em pesquisa e desenvolvimento (P&D), além de
algumas “comparacdes internacionais” desses dispéndios. Esses
dados foram analisados por meio de estatistica descritiva simples,
acompanhando variaveis no periodo. Para verificar as respostas
da politica de inovacdo, consideraram-se atributos como foco/
metas/objetivos, publico-alvo/setores/temas, atores considerados
relevantes e outras normas, dos planos e programas estruturan-
tes das politicas industrial do Governo Federal, assim como das
estratégias nacionais de ciéncia, tecnologia e inovacdo do Pais,
privilegiando-se as mudancas ao longo da década de 2010. Esses
dados foram tratados com uso de analise de conteudo, extrain-
do-se termos, trechos e ideias para categorizacdo e agrupamento
conforme indicadores acima.?

O texto estrutura-se em trés secdes, além desta introducdo e
das consideracdes finais. A primeira secdo caracteriza as respostas
das politicas de inovacao, em sistemas de paises selecionados, a
grave crise econdmica internacional que foi deflagrada em 2008,
identificando-se um tipo mais ativo e um tipo mais defensivo de
rea¢bes, com suas variedades. Na segunda secdo, identifica-se
o impasse atual do processo de desenvolvimento do Brasil, que
se situa numa ascensdo de setores produtivos mais tradicionais

2 Cumpre referir que mudangas no desenho de comunicagdo digital dos ministérios geraram certa dificuldade no acesso a
documentos sobre instrumentos e medidas de politica publica de inovagdo e a dados estatisticos de bases oficiais. Algumas
informag6es em bases estatisticas tiveram sequéncia temporal modificada ou interrompida, prejudicando seu uso para fins
de acompanhamento do tempo. Certos documentos foram localizados apenas em repositérios universitarios ou em versdes
antigas de sites ministeriais.
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acompanhada da estagnacao do investimento e das taxas de
inovacdo no sistema produtivo. Na terceira se¢do, analisam-se as
mudancas na politica de inova¢ao consonantes com a crise econ6-
mica e com a adocdo de medidas de austeridade fiscal instituidas
por uma traumatica ruptura governamental.

Crise e respostas dos paises

De acordo com a abordagem dos Sistemas Nacionais de
Inovacao (SNI), a capacidade inovadora de cada pais é um feno-
meno associado Ndo apenas as caracteristicas estruturais de suas
economias, mas também a qualidade dos marcos regulatorios e
institucionais nos quais os atores operam. Dessa forma, entende-
-se que ainovacdo depende da contribuicdo de uma pluralidade de
atores detentores de recursos complementares e do papel desem-
penhado pelas instituicdes na definicdo do contexto em que esses
atores operam (RAMELLA, 2020). Nao por acaso, os principais re-
latérios de desempenho em inovagdo internacionais (Global Index
Innovation, European Inonovation Scoreboard) avaliam os diversos
fatores que influenciam nas atividades inovadoras, tais como: 1)
Instituicdes, 2) Capital humano e pesquisa, 3) Infraestrutura, 4)
Sofisticagdo de mercado e 5) Sofisticacdo empresarial (DUTTA,
2021; EUROPEAN COMISSION, 2022).

Esses relatdrios apontam uma correlacao entre o desenvolvi-
mento econdmico e a capacidade inovadora dos paises, com as
economias de maior renda ocupando as primeiras coloca¢des no
ranking de inovacdo. Nao obstante essa relacao positiva, alguns
paises rompem esse padrdo ao apresentarem performances aci-
ma ou abaixo do esperado. Este é o caso de algumas economias
de alta renda, extremamente dependentes do petréleo (Bahrein,
Kuwait, Om4, Catar, Ardbia Saudita e Emirados Arabes Unidos),
que apresentam um desempenho em inova¢do abaixo das ex-
pectativas para o seu nivel de renda (DUTTA 2021; EUROPEAN
COMISSION, 2022). Por outro lado, ha paises como a China, que
excedem as expectativas e apresentam desempenho superior em
inovacgao. O pais é a Unica economia de renda média entre os 30
primeiros no Global Index Innovation (DUTTA et al., 2021) gracas
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a uma trajetéria ascendente no ranking de inova¢do. Em 2016, a
China entrou no top 25, em 2018, passou para a 172 posi¢cdo e, em
2020, alcangou a 122 posicao.

Performances em inovacdo fora do esperado podem ser atri-
buidas a uma série de fatores estruturais, como o grau de com-
plexidade econdmica e o nivel de especializacdo produtiva, mas
também a fatores conjunturais, como a promocdo massiva de po-
liticas de investimento em ciéncia e tecnologia e o comportamento
de governos e empresas em face de choques externos e novos
paradigmas tecnoldgicos.

Segundo a bibliografia especializada (DONATIELLO; RAMELLA,
2017), a crise internacional de 2008 produziu impactos diversos
sobre a capacidade inovadora das varias economias nacionais, nos
setores produtivos e nos diferentes tipos de empresas. Para alguns
paises, como lItalia, Espanha e Portugal, a queda na demanda in-
ternacional e as politicas de austeridade impostas como resposta a
crise provocaram uma interrupg¢do na trajetoria de catching-up em
relacdo aos gastos com P&D que estavam em andamento. Outros
paises, como Alemanha e Estados Unidos, mantiveram o ritmo de
investimento em P&D, com pequenas oscila¢des. Por sua vez, pai-
ses como a China apresentaram um crescimento sustentado nos
investimentos em P&D ao longo desses anos (Grafico 1).

Grafico 1 - Despesas internas em P&D (percentual do PIB) paises selecionados
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Fonte: OECD, 2022.
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Essas diferentes respostas em face dos desafios impostos
pela crise internacional representam nao apenas distintas confi-
gurac¢des institucionais, mas diferentes estratégias nacionais em
relacdo a inova¢ao. No caso dos paises do Sul da Europa, grande
parte da reduc¢do nos investimentos em P&D ocorreu em fungao
de cortes nos gastos publicos, naquilo que poderiamos chamar de
estratégia defensiva ligada as pressdes por contracao fiscal. Em
resposta a essa contra¢do nos investimentos, os sistemas de ino-
vacdo apostariam em inovagdes incrementais em setores de baixa
tecnologia. Uma “destruicdo criadora” baniria empresas pouco
produtivas, favorecendo as “sobreviventes” que contribuiriam
para a elevacao da competitividade da economia. No entanto, isso
tenderia, ao longo do tempo, a aumentar ainda mais a distancia
de tais economias, das fronteiras tecnoldgicas, contribuindo para
a continuidade de sua dependéncia com reflexos sociais negativos
(DONATIELLO; RAMELLA, 2017).

A
R

SNV QNN

Ja em paises no topo do ranking de inovacao, como Estados
Unidos (3°) e Alemanha (9°), a manutencdao dos investimentos
ocorreu ao longo da crise e durante os anos seguintes. Em parte,
isto se deve a expansao das despesas em P&D oriundas do setor
publico (principalmente na Alemanha), mas também gracgas aos
investimentos do setor empresarial. O principal objetivo deste tipo
de estratégia é produzir uma acao anticiclica e mitigar os efeitos
negativos da crise econémica. Esta manutencdo dos investimentos
em P&D, somada as estratégias defensivas dos inovadores mode-
rados, contribuiu para a producao de um revés no processo de
catching-up que estava em curso antes da crise.

—
=

Outro ponto em comum entre esses paises lideres em ino-
vacao (Estados Unidos e Alemanha) é o fato de estarem a frente
na atual onda de inovac¢®es industriais, da chamada manufatura
avancada, e disputarem a configuracdo do novo paradigma tec-
noldgico industrial. Essa disputa pela nova fronteira tecnoldgica
estaria marcada pelo sucesso econémico chinés e pela elaboracao
de politicas industriais relativamente semelhantes, com progra-
mas voltados para projetos de alto impacto tecnolégico e social;
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baseados na colaboragao publico-privada e na cooperagao intensa
entre governo, empresas, universidades e institutos de pesquisa
(ARBIX et al., 2017).

No caso da estratégia alema, destaca-se a Plataforma Industrie
4.0, uma iniciativa elaborada em 2011, com origem na iniciativa
privada, em defesa da competitividade da industria alemd, que
posteriormente foi institucionalizada ao integrar o Plano de Ac¢do
“High-Tech Strategy 2020". Apesar dessa coordenac¢do estatal, a
plataforma conta com a participacao ativa de instituicdes da socie-
dade civil, de representantes da iniciativa privada, da academia e
de sindicatos de trabalhadores (ARBIX et al., 2017).

Fortemente baseada em processos produtivos, automacao,
robotizacdo, novas maquinas e equipamentos, a plataforma é
voltada para o desenvolvimento de tecnologias de manufatura
avancada potencialmente disruptivas (ARBIX et al., 2017). Ndo por
acaso, essa aposta no desenvolvimento de tecnologias industriais,
em especial no setor de maquinas e equipamentos, coincide com
a estrutura produtiva alema, sustentada por uma elevada parti-
cipacao de empresas pequenas e médias, extremamente depen-
dentes da exportacao de solucdes industriais (BALESTRO, 2021).
Segundo Thelen (2019), trata-se de uma politica de transicao para
a economia do conhecimento puxada pelos interesses dos atores
mais antigos e influentes da histéria econdmica alema, por meio
de parcerias com industrias que promovem a inovacao intensiva
em conhecimento dentro do nucleo industrial consolidado.

—
—_—

Da mesma forma, os Estados Unidos tém apresentado um
conjunto de esforcos, altamente descentralizados, projetados
para acelerar o progresso tecnolégico, superar barreiras especifi-
cas e reconquistar a hegemonia americana em manufatura. Uma
importante expressdao desses esforcos é o programa National
Network of Manufacturing Innovation (NNMI), lancado em 2012 e
mais tarde rebatizado de Manufacturing USA. Assim como a plata-
forma alema, o programa busca criar ambientes compartilhados
e orientados para a resolucdo de problemas por meio da instala-
¢do de estruturas multiusuarios de suporte ao amadurecimento,
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prototipagem, testes e demonstrac¢des de tecnologias (ARBIX et al.,
2017), os chamados testbeds.

A iniciativa envolve a criacdo de uma rede de dezesseis ins-
titutos publico-privados de manufatura avancada, cada um com
um foco tecnoldgico especifico, aberto a colaboracdo com em-
presas (especialmente pequenas e médias empresas), academia
e governo. Os institutos tém instalagdes de demonstracao com
custos compartilhados e funcionam como um ponto de focal para
capacitacdo e treinamento de forca de trabalho para tecnologias
de ponta (LABRUNIE, 2020).

Segundo Block e Keller (2011), este tipo de politica envolve a
disponibilizacdo de recursos necessarios para mobilizar os meios
de produgdo a serem recombinados nainovacdo: a criacao deredes
de financiamento; a articulacdo de multiplos esforcos inovativos
desenvolvidos em laboratdrios governamentais e empresariais; e
a abertura de janelas de oportunidades, cuja finalidade é descor-
tinar a possibilidade de insercao em mercados com grande poten-
cial, como biotecnologia, materiais, quimica e energia limpa. Esse é
um exemplo de descentralizacao coordenada das politicas para a
inovacdo, baseada em parcerias publico-privadas (BLOCK; KELLER,
2011). No caso especifico norte-americano, trata-se de uma pers-
pectiva mais ampla sobre a nova fronteira tecnolégica, que busca
abrir espac¢o para o que ha de mais avancado em sua prépria in-
dustria: computac¢ao, Tecnologias de Informacdo e Comunicacao
(TIC), big data, design, analytics, bio e nanomanufatura.

Por seu turno, paises como a China tém efetivado uma cons-
tante eleva¢do dos investimentos em P&D, tanto no setor publi-
co e na educagao superior quanto no setor empresarial, o que
aponta para uma estratégia ofensiva de investimento em P&D
como forma de desenvolvimento econdmico e posicionamento
geopolitico (LEBRUNIE et al., 2020). Um dos pilares dessa politica
de Estado é a melhoria continua da educacao em todos os niveis
e 0 investimento em centros de pesquisa e desenvolvimento de
tecnologia, o que possibilita a formacao de novas gera¢des de
profissionais e pesquisadores de alta qualidade e estimula a pro-
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ducdo de artigos cientificos indexados em areas criticas. Segundo
o Global Index Innovation (DUTTA et al., 2021), a China ocupou,
recentemente, posicdes de destaque no ranking de indicadores
como o PISA (1°), Empresas globais intensivas em P&D (3°) e
Qualidade das universidades (3°).3

Além disso, a China hospeda 17 dos maiores clusters de cién-
cia e tecnologia do mundo, o segundo maior numero de clusters
no ranking de paises, com Shenzhen-Hong Kong-Guangzhou e
Pequim ocupando o segundo e o terceiro lugar, respectivamente
(DUTTA et al., 2021), o que favorece avanco de grandes empresas
e conglomerados de tecnologia, como a gigante Huawei, Baidu,
Tencent, Alibaba e Didi Chuxing. Soma-se a isso o fato de a China
abrigar 408 das 5.000 marcas mais valiosas do mundo. Dessas 408,
9 delas estao entre as 25 primeiras, um desempenho bem acima
das expectativas para seu nivel de renda.

Esses dados apontam para o rapido avanco do pais em busca
de dindmicas semelhantes as regides mais inovadoras do mun-
do. Para tanto, a China conta com um plano de dez anos para a
modernizac¢ado e fortalecimento da industria, o Made in China 2025
(MIC 2025). Lancado em 2015, o plano busca transformar a China
em uma economia puxada pela inova¢ao, por meio da substitui-
cao gradual da tecnologia estrangeira pela chinesa em todas as
industrias de alta tecnologia (KUO, 2019). Todavia, diferentemente
dos planos de longa duracdo alemdo e norte-americano, as areas
estratégicas e as tecnologias essenciais chinesas sdo definidas de
forma top-down pelo Estado chinés, principal ator da inovacao e
condutor de mission-oriented policies (ARBIX et al., 2017).
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Outra importante diferenca da estratégia chinesa é o fato de o
programa MIC 2025 prever uma politica agressiva de incentivo as
empresas chinesas a investirem no exterior, com énfase na aqui-
sicdo de empresas estrangeiras consolidadas. Parte importante
do processo de catching up na indUstria de manufatura avancada
chinesa, essa estratégia € efetuada como meio para expansdo e
absorcdo de tecnologias criticas, tais como robdética, veiculos elé-
tricos e energia.

3 Pisa é o Programa da Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) para Avaliagcdo de Alunos Inter-
nacionais.
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Impasses no Brasil
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Pode-se apontar certos impasses no recente processo de
desenvolvimento econémico e social brasileiro. Os progressos al-
cancados na reducdo da pobreza e na integracao de contingentes
de trabalhadores aos mercados de trabalho e de consumo que se
verificaram mais nitidamente nos anos 2000 acabaram perdendo
sustentacao na década seguinte. O setor industrial do Pais perde
relevo vis-a-vis aos servi¢os, a extracao mineral e a agropecuaria.
Os ganhos com as exportacdes de commodities agricolas e mi-
nerais passaram a ditar o tom na balanca comercial brasileira,
consentindo, em certo momento, algum animo aos gastos gover-
namentais. Porém, isso pouco tém contribuido ao upgrading nas
cadeias globais de valor, o que requereria a geracdo de inovacdes
capazes de sustentar processos de desenvolvimento (SCHNEIDER;
REYNOLDS, 2019; STURGEON et al., 2013). Ao mesmo tempo, avan-
ca internacionalmente uma quarta revoluc¢ao industrial, baseada
em inteligéncia artificial, entre outras novas tecnologias e frontei-
ras cientificas (FAGERBERG, 2016; KENNEY, 2021).

Nos anos 2010, conforme as constatacdes desta pesquisa, 0
Brasil perde pujan¢a econémica com reflexos na composi¢do do
emprego, destacando-se a retracdo das capacidades industriais.
O dado sobre os vinculos formais de emprego entre 2010 e 2019
indica varia¢bes experimentadas pelo Pais nesse periodo: eram
cerca de 44 milhdes de postos formais no ano de 2010; cerca de
49 milhdes, no ano de 2014; e cerca de 46 milhdes, no ano de 2019
(BRASIL, 2021b). Entre os anos de 2010 e 2019, os servi¢os geraram
em torno de 3,2 milhdes de postos em contraste com a industria
de transformacdo que teve reducao de 0,7 milhdo. Em termos
relativos, houve nesse mesmo periodo certa expansao nos seto-
res de servigos (22,1%), de comércio (10%), de servicos industriais
(10,4%), de extracao mineral (5,2%) e de agropecuaria (4,2%), con-
tra a reducao do emprego nos setores de construcao civil (-26,2%),
de indUstria de transformacao (-9,5%), e de administracao publica
(-0,7%) (BRASIL, 2021b).
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Outra expressao da degradacdo das capacidades industriais
acha-se nas pautas de comércio internacional. O Pais teve elevacao
do saldo positivo na balanca comercial no periodo (alcangou US$35
bilhdes, em 2019, contra US$17 bilhdes, em 2010), em razao do
incremento nas exportacdes (221 bilhdes de US$, em 2019, contra
200 bilhdes, em 2010) e da estagnacao das importagdes (185 bilhdes
de US$, em 2019, contra 183 bilhdes, em 2010) (BRASIL, 2021c). No
entanto, a pauta brasileira de exportacdes caracteriza-se pela ele-
vacdo da participacao de produtos agropecuarios (representavam
10,8% em 2010, passando para 19,5% em 2019) com certa esta-
bilidade de produtos da indUstria extrativa (representavam 23,8%
em 2010, passando para 22,9% em 2019), o que contrasta com a
diminui¢do da contribuicdo de itens da industria de transformacao
(representavam 63% em 2010, passando para 57,1% em 2019).
Quanto as importag¢des, houve elevacdo da participagdo da indus-
tria de transformacdo no mesmo periodo (representavam 87% em
2010, passando para 91% em 2019) (BRASIL, 2021c).

O Pais enfrenta, conforme esses dados (pauta de exportacdes
e geracao de empregos por setor), enormes dificuldades em al-
cancar novos patamares de complexidade da sua producdo e da
sua economia (BAHAR; HAUSMANN; HIDALGO, 2014; STURGEON
et al., 2013), tendendo a favorecer atores econémicos tradicionais
(SCHNEIDER; REYNOLDS, 2019). Chama a atencdo que os progres-
sos obtidos pela agropecuaria em termos de exportacdes deixam
de ser acompanhados de capacidades como a criacdo de empre-
gos no periodo analisado. O setor conta com robusto subsidio
financeiro e com persistente desoneracao tributaria por meio de
diferentes instrumentos de politica publica, ainda que seus resul-
tados sejam duvidosos em termos de produ¢do com maior valor
agregado e de integracdo social.* Isso atesta a influéncia desse tipo
de ator nas ac¢des governamentais, sendo compativel com a su-
gestao sobre a forca de atores econémicos tradicionais, em meio
aos elevados patamares de informalidade e sem que a industria
alcance upgrading na economia global.

4 A Lei Kandir desonera a exportacao de graos do recolhimento do ICMS; o Plano Safra tem financiado a agropecuaria com re-
cursos de R$ 116 bilhdes, em 2010/2011, de R$ 187 bilhdes, em 2014/2015, de R$ 251 bilhdes, em 2021/2022, e de R$ 340 bilhdes,
em 2022/2023 (BRASIL, 2022).
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Ao mesmo tempo, a inovagao nas empresas do Pais tem que-
da de sua taxa: em 2011, as inovag¢des de processo e de produto
foram implementadas por 35,7% das empresas industriais, de ser-
vicos e nos setores de eletricidade e gas; essa taxa alcancou 36%
em 2014, e declinou para 33,6% no ano de 2017 (BRASIL, 2021d).
Cabe sublinhar que parte significativa dessa taxa que, se ndo é
desprezivel também ndo chega a ser animadora, envolve a compra
de tecnologias (como maquinas, equipamentos e software). Isso
requer adaptacdes produtivas, mas nao se confunde com a gera-
¢cdo de inovacdo. Os impasses econdmicos brasileiros expressam-
-se ainda no desempenho de suas patentes. Houve crescimento
de 18,1% nos pedidos no periodo de 2010 a 2014 (28.099 pedidos
de patentes em 2010 e 33.179 pedidos em 2014). Porém, esses
pedidos declinam em 14,6%, considerando o periodo de 2014 a
2019 (28.317 pedidos em 2019). E digno de nota o fato de que essa
movimentac¢do se deve, em especial, aos pedidos de ndo residen-
tes no Brasil (BRASIL, 2021d). Note-se ainda que as participacdes
relativas de empresas industriais com P&D continuo e de empresas
inovadoras com rela¢des de cooperacdo com outras organizagdes
ndo apresentaram progressos no periodo analisado.
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O Brasil experimentou crescimento constante no dispéndio
em P&D, considerando o periodo de 2010 a 2015 (R$ 45 bilhdes
em 2010 e R$ 82 bilhdes em 2015). Observa-se, contudo, reducao
desse nos anos seguintes, com retomada no ano de 2019 (R$89 bi-
Ihdes) em relacdo ao ano anterior (Grafico 2). A elevacao até 2015
acompanhou as inversdes do setor publico, que passam a oscilar
nos anos seguintes.®> Essas inversdes de recursos representavam
1,16 % do PIB no ano de 2010, expandindo-se, em 2015, para 1,37%
e recuando, em 2019, para 1,21%. O setor publico (Uniao, estados
e municipios) tem contribuicao geralmente maior nisso do que as
empresas publicas e privadas no periodo, com excecdo de 2019,
mesmo que se tenha significativo dispéndio realizado por algumas
empresas publicas, destacando-se o caso da Petrobras. Essa eleva-
¢do do dispéndio em P&D, na primeira metade da década, chegou

5 O conjunto de pesquisadores que fazem P&D no Pais também cresceu, sendo, em 2003, 132 mil, e em 2014, 316 mil. A expan-
sdo do ensino superior, que se acelera a partir de 2008, favoreceu esse crescimento de pesquisadores (BRASIL, 2021d).
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a aproximar o Pais da situacao de diferentes paises em catching
up, como Italia, quando se considera a propor¢ao do dispéndio em
relagdo ao PIB. Porém, isso se mostrou aquém do realizado pelo
variado conjunto dos paises em busca de novas fronteiras tecnolo-
gicas. Esses paises contam, em geral, com uma maior inversao de
recursos das empresas do que do setor publico (BRASIL, 2021d).

Grafico 2 - Dispéndios nacionais em P&D no Brasil - 2010 a 2019 (em bilhdes R$)

100
G0
80
70
60
50
47

30
20
10

0

SNV QNN

A
R

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

—
~

—DizpEndio plblico —Dispéndio empresarial —— [013| Racional

Fonte: Brasil, 2021d.

Como destaca a literatura especializada, a geracdo de inovacdo
depende crescentemente de complexas intera¢des entre atores
diversos, realizando-se precipuamente na organizacdo empresa-
rial (BONACCORSI, 2016; BURRONI; GHERARDINI; SCALISE, 2019;
FAGERBERG, 2016; VISSER, 2019). O desempenho das taxas de
inovacdo empresarial e das patentes assim como sobre os dispén-
dios em P&D chamam a atencdo para outras duas dificuldades do
processo de desenvolvimento no Brasil.

O setor empresarial tem uma contribuicdao limitada para a
inovacao, revelando-se altamente dependente de recursos pu-
blicos. E verdade que este é um traco de paises em catching up.
Entretanto, o setor empresarial, como destacado por Mazzucato
e Penna (2016), absorve relativamente pouco os conhecimentos
cientificos e tecnoldgicos, registrando-se baixo grau de interagao e
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cooperacao entre empresas e demais agentes do sistema de ino-
vacdo, em especial universidades e seus laboratodrios. Sugere-se
que isso reflete, sob certo aspecto, o inadequado acompanhamen-
to e as insuficientes contrapartidas empresariais aos beneficios
e incentivos recebidos, notadamente subsidios e desoneracdes,
expressando a influéncia desses atores empresariais de industrias
convencionais nas a¢des governamentais.

Outra dificuldade sugerida pelos dados é que sao relativamen-
te recentes e ainda pouco numerosas as pequenas e médias em-
presas de alta tecnologia, mesmo nos setores tecnologicamente
dinamicos, revelando-se enormes dificuldades para interagir com
demais atores e para afirmarem-se sem suporte de recursos publi-
cos (SOUZA-JUNIOR, 2022).

Em suma, os indicadores analisados em relacao ao desempe-
nho econdmico brasileiro apontam os limites das atividades de
inovacdo entre as empresas, ocorrendo inclusive sua retracdo na
segunda metade da década registrada (dado sobre evolu¢dao na
taxa de inovacdo e sobre patentes). Isso tem certa coeréncia com
a importancia alcancada por setores produtivos com relativamen-
te baixo valor agregado, posto que envolvem menor conteudo
tecnoldgico. Notem-se os dados sobre expansdao do emprego em
servicos, construcdo civil e extracdo mineral, sobre exportacao de
commodities agricolas, e sobre importacdo de produtos industriais
de média-alta tecnologia. Expressam-se 0s sintomas de um impas-
se no processo de desenvolvimento.
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Inflexao na politica de inovacao

A politica de inovagdao tem sofrido mudancas significativas
em meio aos impasses econdmicos e sociais antes indicados. Tal
politica acha expressao, mais nitidamente, nos instrumentos de
politica industrial que se combinam as estratégias nacionais de
ciéncia, tecnologia e inovacao.

Como contextualizacdo das mudancas recentes, vale notar
que, nos anos 2000, o Brasil experimenta um novo momento
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em termos de atencdo a inovacdo que se demarca pela Politica
Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE), que foi
lancada em 2003 (BRASIL, 2003). Ao identificar oportunidades em
torno de produtos intensivos em conhecimento e tecnologia que
dinamizavam mercados internacionais, a politica focalizou setores
considerados estratégicos para ampliar capacidades de inovacao,
quais sejam, semicondutores, software, bens de capital e farma-
cos. Deteve-se ainda a atividades “portadoras de futuro”: biotecno-
logia, nanotecnologia, energias renovaveis. Entre os resultados da
PITCE, podem ser destacados a Lei de Inovagao (Lei 10.973/2004), a
“nova” Lei de Informatica (Lei 11.077/2004), a Lei da Biosseguranca
(Lei 11.105/2005), a Lei do Bem (Lei 11.196/2005), a instituicdo do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI) e criagao
da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI).® A
conjugacdo entre crise internacional, criticas a seletividade seto-
rial da PITCE e mudancas internas ao governo leva a altera¢des na
concepgdo da politica. Em 2007, foi langado o Plano de A¢do em
Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (PACTI) (BRASIL, 2010b). A Politica
de Desenvolvimento Produtivo (PDP) foi instituida no ano de 2008,
com vistas a elevacdo dos investimentos produtivos na economia
do Pais. A PDP direcionou-se a vinte e quatro setores econdmicos
(DIEESE, 2008), tornando mais difuso o foco em inova¢ao compa-
rativamente a PITCE.

Com essas herancas, a politica de inovacao do governo fe-
deral passa a envolver uma articulagdo entre a inédita Estratégia
Nacional em Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (ENCTI) e o Plano Brasil
Maior (PBM), ambos lancados no ano de 2011. A Estratégia de 2011
estabeleceu, sob os auspicios do Ministério da Ciéncia, Tecnologia
e Inovagdo (MCTI), as diretrizes de acdo nacional e regional para
o periodo entre 2012 e 2015 (BRASIL, 2012). O foco era impulsio-
nar as cadeias de tecnologias de informa¢dao e comunicacao, de
farmacos e complexo industrial da saude, de petréleo e gas, do
complexo industrial da defesa, aeroespacial, nuclear e areas da

6 O Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT) foi importante fonte de recursos orgamentarios e
sua execugdo contou com a parceria da Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP). Isso aproximou o or¢gamento destinado e o
executado, muitas vezes, uma dificuldade de politicas no Pais.
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economia verde e do desenvolvimento social, tendo como eixos
de sustentacdao promover inovacao nas empresas, fortalecer a in-
fraestrutura cientifica e tecnolégica, formar recursos humanos e
aprimorar o marco legal. Essa estratégia propunha-se a integragao
entre planos de diferentes ministérios (Educac¢ao, Saude, Defesa,
Agropecuaria, Industria e Comércio), governos estaduais, agéncias
reguladoras, setor académico, setor empresarial e trabalhadores.

O diagndstico dos formuladores era que os principais desafios
se referiam, de um lado, a reducdo da defasagem cientifica e tec-
nolégica do Pais para a consolidacdo de um novo padrdo de inser-
¢do internacional, e, de outro lado, a expansao de uma economia
do conhecimento com baixo carbono que reduzisse as desigualda-
des sociais e regionais. Assim, a Estratégia valeu-se de acumulos
da PITCE e do PACTI sobre insercdo internacional, avangando na
concepcdo sobre uma diversidade de atores e intera¢des para o
sistema nacional de inovacdo. Introduz, ainda, compromissos ex-
plicitos da inovacao diante das desigualdades, reconhecendo certa
participacdo social. Encaminhava-se, com isso, uma tendéncia a
promocado ativa de aproximacdes entre atores que, como sublinha
a literatura (BURRONI; SCALISE, 2017; REGALIA; REGINI, 2018), sao
indispensaveis para as atividades e institui¢cbes da inovacao.
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Em complemento a Estratégia, o PBM buscou enfrentar os
impactos da crise internacional na indUstria brasileira, mediante
a ampliacdo de setores empresariais atendidos e o estimulo a
elevacdo das exportac¢des, além da manutencdo e da criacao de
empregos. O Plano recorreu a instrumentos tradicionais de fo-
mento, como elevacdo de desembolsos financeiros, desoneracdes
fiscais e subsidios ao setor empresarial (ARBIX; MIRANDA, 2017).
Ao mesmo tempo, empregou-se parte dos recursos no Plano
de Sustentacdao do Investimento (PSI), mais diretamente na pro-
moc¢ao da inovacao, resultando, por exemplo, na formacdo da
Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovacdo Industrial (EMBRAPII)
e do Laboratoério Nacional de Luz Sincrotron (Sirius) no ano de
2013, e no lancamento do Plano Inova Empresa, das Plataformas
de Conhecimento e do Programa Ciéncia Sem Fronteiras no ano
de 2014 (NEGRI, 2017). Outro resultado da politica do periodo foi
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a instituicdo, por Emenda Constitucional em 2015 e sancionada no
ano seguinte, do Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao
(Lei 13.243/2016).

Em meados da década de 2010, a inflexdo no desempenho
econdmico e a traumatica mudanca no Governo Federal acaba-
ram desembocando num conjunto de respostas governamentais
nitidamente contracionistas, deslocando-se a atencao para uma
agenda de “austeridade fiscal” que aposta nao apenas na retragao
seletiva de gastos e investimentos publicos, mas também na dimi-
nuicao de custos com a producdo e o trabalho.

Nessas circunstancias, é lancada a Estratégia Nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao de 2016 (ENCTI), que passa a orien-
tar as politicas publicas na area no periodo entre 2016 e 2022
(BRASIL, 2016). Ao atualizar a Estratégia de 2011, o foco passa a
ser a atuacao em temas e areas transversais, como aeroespacial
e defesa, agua, alimentos, bioeconomia, ciéncias e tecnologias

sociais, clima, economia e sociedade digital, energia, minerais
estratégicos, nuclear, saude, tecnologias habilitadoras, visando
a expansado, consolidacdo e integracdo do sistema nacional de
ciéncia, tecnologia e inovacao. Consideram-se atores principais do
sistema o MCTI, as Secretarias Estaduais e Municipais de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacao e seus Conselhos, o Congresso Nacional e as
Assembleias Legislativas, representa¢des académicas, da industria
e sindicais, agéncias de fomento e diversos operadores em ciéncia,
tecnologia e inovacao.

O diagndstico dos formuladores é que a inovagao é crucial
para a elevacdo da produtividade e equiparacdo competitiva do
Pais em ambito internacional, bem como ao desenvolvimento sus-
tentavel e a inclusao produtiva e social (BRASIL, 2016). Entre os de-
safios, destacam-se as desigualdades na producdo e no acesso aos
recursos do sistema. A mudanca de setores, como na Estratégia
anterior, para areas transversais, como nesta Estratégia, pode
beneficiar atores produtivos de setores tradicionais que se acha-
riam bloqueados na légica do foco anterior. Note-se a mudanca
de enfoque sobre desigualdades que, em lugar da atencdo mais
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explicita as desigualdades sociais e regionais, passa a ser sobre o
acesso aos recursos do sistema - antes, focado em setores com
maior potencial inovativo, agora, em qualquer setor que se utilize
das areas transversais.

No entanto, a politica industrial desestrutura-se, perdendo
relevo os planos de desenvolvimento industrial assim como os
desembolsos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social (BNDES). As novas ideias e a visao governamental sobre
politica industrial ganham expressao no Programa Brasil Mais
Produtivo (B+P), que € lancado em 2016, mas instituido em 2018
pelo entdo Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio
Exterior (MDIC) (BRASIL, 2018); no ano de 2020, passa a ser deno-
minado Programa Brasil Mais, ampliando-se os setores e estados
atendidos (BRASIL, 2020). Alinha-se a politica de inovac¢ao do go-
verno federal, por meio de acdes de “extensionismo empresarial”.

O foco é elevar a produtividade e reduzir os custos de producdo
em pequenas e médias empresas industriais, mediante a realizacao
de consultorias e treinamentos para aplicacdao de metodologia lean
manufacturing - em torno de 120h. O financiamento é realizado
com recursos do BNDES e da Confederacao Nacional da Industria
(CNI) e com contrapartida da empresa beneficidria. Ha, geralmen-
te, mudancas de /ayout na planta e nos sistemas de gestdo - por
exemplo, a exposicdo visual de resultados de desempenho - para
alcancar maior eficiéncia dos recursos fisicos e humanos bem como
planejar entregas e prazos com clientes, sem maiores custos com
maquinas ou qualificagdo de pessoal (CEPAL; IPEA, 2018). Na fase
atual (Brasil Mais), o Programa passa a utilizar-se de equipamentos
e aplicacBes de baixo custo para a geracao digital de informacdo do
processo produtivo em tempo real (em smartphone). Amplia-se o
foco para todas as empresas brasileiras, antes restrito a pequenas
e meédias industrias. Sublinha-se ainda a maior eficiéncia energética
com reflexos em reducdo dos custos de producdo. Nesse sentido,
o Programa é considerado pelo governo como estimulo a inovacao
e como contribui¢do para a maturidade digital das pequenas e mé-
dias empresas industriais. Entre os parceiros envolvidos na gestao
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e na execucao do Programa, destacam-se: Agéncia Brasileira de
Promocdo de Exportacdes e Investimentos (APEX-Brasil), Servico
Nacional da Industria (SENAI), Servico Brasileiro de Apoio as Micro
e Pequenas Empresas (SEBRAE), ABDI e BNDES. A avaliacdao do
Programa destaca o significado da manutencdo de uma politica
industrial em meio as restricdes fiscais, embora reconheca que o
seu comité estratégico tenha enfrentado dificuldades de coorde-
nagao politica. O Comité conta com representa¢dao do Ministério da
Economia (ME), do MCTI, do Ministério de Minas e Energia (MME),
da ABDI, do BNDES, do Senai, do Sebrae e da EMBRAPII (BRASIL,
2018; BRASIL, 2020; CEPAL e IPEA, 2018).

Assim, o Brasil Mais concentra-se na reducdo de custos de
producdo, inclusive com trabalho, em empresas fornecedoras de
componentes e insumos as grandes corporacdes e conglomerados
comerciais, industriais, extrativos e de agronegdcio. Trata-se muito
mais de atividades produtivas mais simples (BAHAR; HAUSMANN;
HIDALGO, 2014) do que de indugdo a inovacao, com ganhos para o
trabalho (BLOCK; KELLER, 2011; VISSER, 2019), retornando-se, sob
certo aspecto, a estratégias empresariais em voga nos anos 1990.
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Outra expressao de politica industrial e de inovacdo mais
recente € o Programa de Melhoria Continua da Competitividade
(PMCCQ). Este é instituido em 2019 pela Secretaria Especial de
Produtividade, Emprego e Competitividade do Ministério da
Economia (SEPEC/ME) (BRASIL, 2019). O propdsito é reduzir custos
adicionais incorridos entre empresas brasileiras comparativamen-
te a outros paises (“Custo Brasil”), com vistas a atingir padrdes
similares aos praticados nos ambientes de negécios da OCDE.

O foco é adotar ferramentas para o acompanhamento de indi-
cadores de qualidade e para a proposicao de politicas publicas na
melhoria do ambiente de negdcios do Pais, por organiza¢des da
sociedade civil designadas pelo Comité Deliberativo (associacdes
empresariais, empresas privadas e servi¢o social autbnomo). Tal
Comité constitui-se de secretarias do ME. A atencdo é, estrita e
abertamente, conferida a interlocucdao entre governo e setor em-
presarial.” O Congresso Nacional é considerado parceiro estratégi-

7 Os instrumentos permitem, por exemplo, calcular a contribuicdo de normas legais nos custos do ambiente de negécios bem
como estimar os impactos de novas normas e politicas nesses custos, visando a atingir a média da OCDE.
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co, uma vez que o alvo é a ado¢ao de mudancas e medidas legais
e infralegais. Os diagnosticos do PMCC apontam que o “Custo
Brasil” (estimado em 1,5 trilhdo de reais, ou 22% do PIB) tem 12
componentes principais, destacando-se principalmente “os custos
com capital humano” (encargos sociais e treinamento), e “a carga
tributaria” (aliquotas e complicacao legal). Foram resultados do
Programa, a Lei da Liberdade Econdmica (Lei 13.874/2019),2 as me-
didas de abertura do mercado do gas natural para reduzir o custo
de insumos energéticos industriais e medidas trabalhistas, como o
Contrato de Trabalho Verde e Amarelo para desonerar o primeiro
emprego de jovens trabalhadores (Medida Provisoria 905/2019).

Desse modo, o Programa segue a direcdo do Brasil Mais em
relagdo a reducdo de custos de producado, além de avancar para os
custos de transacdo, mediante iniciativas de desregulamentacdo de
pontos de interesse especifico com énfase nas relacdes de trabalho
e nos tributos. Ao mesmo tempo, ambos os programas reduzem,
progressivamente, as representacdes das diferentes partes inte-
ressadas numa politica industrial (BURRONI; GHERARDINI; SCALISE,
2019; REGALIA; REGINI, 2018). Importa notar que pequenas empre-
sas de setores envolvidos com digitalizagdo e manufatura avancada
tém demandas distintas, como a normatizacao de novas tecnolo-
gias para reduzir incertezas no seu uso e pessoal qualificado para
desenvolver potenciais dessas tecnologias (CGEE, 2021).
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Cabe ainda referir a aprovacdo, em 2021, pela Camara de
Inovacdo, da Estratégia Nacional de Inovac¢ao para o periodo entre
2021 e 2024 (Resolugao n° 1/2021). O foco (BRASIL, 2021) é en-
frentar eixos tematicos, como fomento a inovacdo e estimulo a
investimentos privados; base de conhecimento tecnolégico para
a inovacao; cultura de inova¢do empreendedora; mercados para
produtos e servicos inovadores; e sistemas educacionais paraaino-
vacao. Ha areas de politica e de governanca de inovacao (Camara
de Inovacgdo, Secretaria Executiva do MCTI e Grupos Consultivos
Tematicos), mas nao se identificam atores relevantes de um siste-
ma nacional de inovac¢do, como nas estratégias anteriores.

8 Aintencao é simplificar regras administrativas, com a flexibilizacdo de controles dos negdcios e seus riscos, com vistas a am-
pliar a competitividade e o seu alinhamento com o desenvolvimento tecnolégico internacional (Lei 13.874/2019).
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O diagndstico dos formuladores é que a instabilidade no finan-
ciamento a inovacao decorre da crise econdmica e limites fiscais,
com reflexos nos fundos setoriais (BRASIL, 2021). Além disso, apon-
ta-se a auséncia de coordenac¢do de papéis e de prioridades nas
politicas publicas federais, que acabaria pulverizando recursos dis-
poniveis. Essa Estratégia tem sido criticada por especialistas (NEGRI
et al., 2021) que apontam, por exemplo, metas pouco ambiciosas,
ou mesmo inapropriadas para esse tipo de politica, e auséncia de
previsdo de fontes de recursos para sua execugdo, especialmente
financeiros. Cabe notar ainda a simplificacao da ideia de sistema
de inovacao na concepc¢ao dessa Estratégia, favorecendo a influén-
cia de atores com maior transito entre os 6rgaos de governo na
execucao de medidas. A busca por suporte financeiro em emendas
parlamentares tem sido usual. Em paralelo, elimina-se o foco nas
interacdes e em recursos de infraestrutura tecnolégica (cruciais
para pequenas e médias empresas), acenando para a busca e o
acesso a mercados. O Quadro 1 esquadrinha mudancas na politica.

Quadro 1 - Mudancas na politica de inovag¢do no Brasil nos anos 2010

Politica Instrumentos Foco, atores e resultados
Periodo Visou a cadeias escolhidas, focando inovac¢do
2011-2015 nas empresas, infraestrutura tecnolégica, re-
Estratégia Nacional em Cién- cursos humanos e marco legal.
Subsidios cia, Tecnologia e Inovagao Envolveu ministérios, governos estaduais,
governamen- 2011 agéncias reguladoras, academia, setor empre-

tais e estimulo
as interagdes
dos atores do

Plano Brasil Maior

sarial e trabalhadores.
Criou Embrapii, Sirius, Marco Legal da CTlI,
Inova Empresa, Plataformas do Conhecimento

sistema e Ciéncia Sem Fronteiras.
Estratégia Nacional de Cién-
Periodo cla, Tecnolggl%e Inovacao Visa a areas transversais, focando progressiva-
2016-2021 mente a redu¢do de custos para
. . a competitividade.
- Programa Brasil Mais . : =
Contencédo Envolve progressivamente a interlocucao entre

seletiva de dis-
péndios federais

e reducgdo de
custos produgdo

Programa de Melhoria Con-
tinua da Competitividade

Estratégia Nacional de Ino-
vagao 2021

setores empresariais e ME/ MCTI.
Cria Lei da Liberdade Econémica, Carteira de
Trabalho Verde e Amarela, abertura mercado
de gas natural.

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Portanto, chamam a atencdo diferentes aspectos de mudanca
na politica de inovagao, destacando-se, de um lado, a progressi-
va ado¢ao de medidas orientadas para incidir mais estritamente
nos custos de producgdo, em especial nos instrumentos de politica
industrial, e, de outro lado, a fragilizacdo das ideias e a¢des em
torno da conexao e da coordenacdo entre os diversos atores que
integram um sistema de inovacdo, que se pode observar em parti-
cular nas estratégias nacionais. Isso se expressa também no alcan-
ce das consultas para os processos de elaboracdo das estratégias
nacionais. Para a primeira Estratégia, o MCTI consultou diferentes
atores organizados de distintas esferas institucionais pertinentes
ao sistema nacional de inovacdo, culminando nas conferéncias na-
cionais de ciéncia, tecnologia e inovacao (BRASIL, 2010a), ao passo
que, para a ultima Estratégia, a Camara de Inovacao abriu um ciclo
de oficinas on-line que foi validada por consulta publica - também
online - entre pessoas cadastradas com origem em empresas pri-
vadas, nas instituicbes de ciéncia e tecnologia, nos governos e na
comunidade académica (BRASIL, 2021a).

SNV QNN

A
R

N
(=)

Consideracdes finais

Este artigo tenta contribuir com uma literatura em ciéncias so-
ciais que enfoca a inovacdao como uma estratégia de intervencao
nos mercados com maiores ou menores impactos na solucao de
problemas (na saude, ambientais, urbanos, educacionais, produti-
VOs, entre tantas outras areas), na composi¢ao do emprego, renda
e estratificacdo social, na produtividade e competitividade de se-
tores e paises nas trocas internacionais, e mesmo nas rela¢des de
poder geopolitico (ARBIX et al., 2017; FAGERBERG, 2016; KENNEY;
BEARSON; ZYSMAN, 2021; RAMELLA, 2020; VISSER, 2019). Essa es-
tratégia lida ndo apenas com estruturas de poder internacional,
mas também se relaciona com fatores econdmicos, institucionais
e jogos entre os atores que sao internos aos paises.

Estudos especializados tém analisado as estratégias dos pai-
ses em resposta a crise internacional, recorrendo as instituicdes
atuantes nas relacdes entre os atores produtivos, as propriedades
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das estruturas produtivas e as dinamicas de interacdes entre os
agentes na defesa de seus interesses, no ambito de sistemas na-
cionais de inovagcao (BONACCORSI, 2016; BURRONI; SCALISE, 2017;
BURRONI; GHERARDINI; SCALISE, 2019; REGALIA; REGINI, 2018;
VISSER, 2019).

Com essas chaves analiticas, tém sido registradas estratégias
ativas e outras mais defensivas, matizando-se ainda variedades em
cada tipo (DONATIELLO; RAMELLA, 2017; FAGERBERG, 2016; RIAIN,
2016). Entre as ativas, ha continuidade - e mesmo elevacdo - dos
dispéndios publicos e empresariais em P&D, fazendo avancar as
fronteiras tecnoldgicas internacionais (BREMER; MCDANIEL, 2020;
KENNEY; BEARSON; ZYSMAN, 2021), seja em sistemas maduros
(por exemplo, Estados Unidos e Alemanha), seja em situa¢des
de catching up (caso da China). Entre as defensivas, observam-se
descontinuidades nas politicas e nas inversdes em inova¢do em
meio a governos orientados pela austeridade fiscal, podendo,
contudo, haver algum grau de inovacdo incremental, quando se
acham, como na experiéncia da Italia, redes de pequenas e mé-
dias empresas industriais, mao de obra qualificada e certo nivel de
organizacao social dos atores produtivos. Ha também paises que
se focam em rendas baseadas em commodities e setores conven-
cionais, sem atencdo a inovagao.
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No caso do Brasil, os efeitos da crise financeira e econémica
internacional refletem-se num impasse do processo de desen-
volvimento (ARBIX; MIRANDA, 2017; NEGRI, 2017; STURGEON et
al., 2013), traduzindo-se na simplificacdo de sua participa¢dao nas
cadeias globais de valor, na estagnacdo da atividade econémica e
consequente prejuizo ao emprego, numa crise politica que afirma
medidas de austeridade fiscal, e na reversdo de atividades e dis-
péndios em inovacao. As mudancas na politica de inovacdo tém
sido significativas: os planos de inovacdo e desenvolvimento sao
substituidos por programas de racionaliza¢ao produtiva e por con-
cessdes ad hoc; restringem-se os atores considerados pertinentes
ao sistema de inovacdo; em lugar da constru¢cdo de normas e de
organizac¢des, privilegia-se a desregulamentacdo. O Brasil distan-
cia-se, inequivocamente, das fronteiras tecnologicas.

Sociedade e Cultura. 2023, v.26:e74361 @@

NI



A politica de inovacdo e o impasse do desenvolvimento no Brasil
Sandro Ruduit Garcia * Rodrigo Foresta Wolffenbuttel

Ha uma transferéncia de custos produtivos e sociais nessa in-
flexao. Os trabalhadores tém sido atingidos por diferentes tipos de
medidas de reducdo de custos de produc¢do, com efeitos diretos
sobre o trabalho. As pequenas e médias empresas de base tec-
noldgica e as startups tém perdido certo suporte que lhes é indis-
pensavel, sendo-lhes oferecida a expectativa de que a exposicao
a competicao abrird novos e promissores mercados. A educagao
e a pesquisa sofrem com a instabilidade e com a incerteza sobre
regras e recursos disponiveis. Entretanto, a austeridade ndo é ge-
neralizada. Setores comerciais, extrativos e industriais convencio-
nais - em geral de grande porte - mantém protecdes de mercado e
desonerac¢des, negociando aqui e ali novas vantagens financeiras
e fiscais assim como barreiras comerciais e subsidios a insumos.
O robusto plano de subsidio ao agronegoécio tem sido ampliado,
contrastando com o que ocorre com os dispéndios em P&D.

Ou seja, a situagdo de crise econdmica e de injung¢do politica
encontrou um Pais com certo distanciamento entre atores im-
portantes do sistema de inovacdo - notadamente a dificil relagcdo
universidade e indUstria -, com expressiva informalidade e dificil
organizacao da representacdo social e trabalhista, com o dominio
tecnolégico de conglomerados empresariais convencionais, e com
baixos niveis de educacdo superior, dificultando a constituicdo
de novos esfor¢os produtivos e inovativos (MAZZUCATO; PENNA,
2016; SCHNEIDER; REYNOLDS, 2019; SCHWARTZMAN, 2022;
STURGEON et al., 2013).
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As descontinuidades e limites da atual politica ndo isentam
as politicas anteriores (MAZZUCATO; PENNA, 2016). A bem da
verdade, 0 que se tem hoje guarda, sob certo aspecto, relacdo
com as dificuldades na velocidade de expansao da educacdo em
geral e na qualidade da educacdo superior em particular, que sao
cruciais para a formacao de classes médias e de novas pequenas
e médias empresas. Em diferentes circunstancias, as politicas fo-
ram recalcitrantes em relacdo ao suporte as pequenas e meédias
empresas de base tecnoldgica, e vacilaram sobre exigéncias de
contrapartidas aos incentivos para empresas de grande porte.
Ademais, parece ter havido excessiva confianca nos retornos
com a producao de commodities.

Sociedade e Cultura. 2023, v.26:e74361 @@

NI



SNV QNN

A
R

N
O

NI

A politica de inovacdo e o impasse do desenvolvimento no Brasil
Sandro Ruduit Garcia * Rodrigo Foresta Wolffenbuttel

Finalmente, uma questao que mereceria aprofundamento
em estudos posteriores - dado que escaparia ao escopo deste
artigo - refere-se ao conhecimento sobre as concepcdes e lutas
discursivas sobre inovacao e desenvolvimento que se acham hoje
entre atores organizacionais e representacdes de interesses no
Pais, visto que pode ajudar a esclarecer o que nos é reservado no
futuro. Sabe-se que as articulacBes discursivas sao contingentes,
podendo redefinir identidades e percep¢bes sobre interesses.
Caberia captar antagonismos e aproximacdes entre narrativas em
processos de articulacao de ideias sobre inovagao que tenderdo a
orientar politicas e cursos de acdo no sistema.

Ademais, abordagens capazes de integrar analiticamente ato-
res, normas e politicas na industria, no trabalho e na educacdo
parecem promissoras para esclarecer sobre os sistemas de ino-
vacdo. A propdsito, nunca é demais lembrar que analises sobre a
pluralidade de atores implicados no processo de inovacao podem
contribuir para avancar o debate publico sobre a distribuicao das
riquezas da inovacdo, ao passo que enfoques demasiadamente
centrados em uma dimensdo analitica ou ator podem deixar de
despertar a cidadania para esse tipo de questao publica.
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